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ABSTRACT
Chile mainly taxes consumption. In fact, indirect taxes collect about 75%
of total revenue, and the income tax, which collects the remaining 25%,
incorporates schemes that allow taxpayers to substract from their tax duties part
of the flow of savings, approximating it to the consumption tax. Now, even the
consumption tax distorts the work-leisure decision. Hence, the high maximum
rate of the income tax may cause a significant dead-weight loss. Moreover, the
tax system has some features that reduce its efficiency: savings that can be used
to reduce the income tax have a cap; enterprises’ retained profits are taxed, and,
on the other hand, there are some unjustified tax credits. The complexity of the
tax system increases the compliance cost and facilitates evasion. For these
reasons, this paper proposes substituting the actual income tax by a tax structure
consisting of a single-rate cash flow tax (CFT) and a labor tax with a maximum
rate below that of the CFT.
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1. INTRODUCCIÓN
El propósito de este artículo es estudiar la eficiencia de la estructura
impositiva chilena, aunque también trata tangencialmente su equidad, y realizar
una propuesta de reforma.  El impacto que el sistema tributario de un país tiene en
su economía depende de cuánto, para qué y cómo se recauda.  A su vez, en la forma
de recaudar podemos distinguir entre la estructura impositiva y la administración
del sistema1.  Este trabajo se centra en la estructura impositiva, la cual será más
eficiente en la medida que, ceteris paribus, los costos del sistema tributario sean
menores. Una correcta evaluación debe considerar todos los costos del sistema
tributario, es decir, la pérdida de bienestar que provocan los impuestos al distor-
sionar las decisiones económicas2;el gasto de la administración tributaria; los
costos en que incurren los contribuyentes para cumplir con sus obligaciones
tributarias; el costo asociado al riesgo que asumen los contribuyentes que eva-
den; las imperfecciones de mercado producto de la competencia desleal que reali-
zan quienes evaden impuestos, y los recursos que usan los contribuyentes para
evadir y eludir impuestos (Slemrod y Yitzhaki, 1996).
No existen trabajos que midan conjuntamente todos los costos del sistema
tributario, debido a la dificultad para hacerlo. La mayoría de los trabajos considera
sólo los costos asociados a las interferencias de los impuestos en las decisiones
de las personas, ignorando los efectos de eficiencia que se producen debido a que
los impuestos se recaudan coercitivamente (lo que produce costos tanto para los
contribuyentes como para la administración tributaria).  Alm (1996) estima que las
recomendaciones de política que se derivan de dichos estudios difícilmente au-
mentan el bienestar con respecto a políticas basadas en análisis menos formales
pero más realistas. Además de ser parciales, los resultados que de ellos se derivan
son muy sensibles al modelo utilizado y a los parámetros que lo alimentan. Por ello,
en este trabajo se adopta un enfoque más modesto. Primero se describen aquellos
impuestos que no distorsionan las decisiones de los agentes económicos. Luego
se compara la estructura impositiva actual con los impuestos óptimos para deter-
minar, de manera cualitativa, su eficiencia. Finalmente, se analiza la complejidad del
sistema tributario, pues el costo de cumplimiento de los contribuyentes, así como
los espacios de evasión y elusión tributaria, aumenta con ésta.
Normalmente los impuestos que se usan gravan el ingreso o el consumo de
las personas, pues por diferentes (buenas) razones se ha tendido a prescindir de
los tributos a la riqueza. El impuesto al ingreso incluye en su base tanto los retor-
nos del capital humano (sueldos y salarios, honorarios, etc.) como los retornos del
capital físico (intereses, dividendos, retiros de utilidades, arriendos, etc.).  El gra-
vamen de los retornos al capital, sea éste físico o humano, afecta su rentabilidad y
1 En otro trabajo he analizado la eficacia de la administración tributaria chilena (Serra,
2000).
2 Distorsión en este contexto tiene un significado muy preciso: una desviación con
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con ello la decisión ahorro-consumo. Sin embargo, suponiendo una tasa impositiva
única, si se permite sustraer de la base imponible el ahorro que financia la acumu-
lación de capital, el impuesto no afecta a la rentabilidad de la inversión, por lo que
no distorsiona la acumulación de capital. En este caso la base imponible se reduce
al consumo del período.
La base del impuesto al consumo se puede descomponer en los retornos
del capital menos el ahorro que financia la inversión de las empresas y los ingresos
del trabajo una vez descontado el gasto en formación de capital humano. A gran-
des rasgos, el primer componente equivale a los flujos de caja3. El gravamen de los
flujos de caja no produce pérdidas de eficiencia en la economía por tratarse de
rentas (Gentry y Hubbard, 1996), pero la inclusión de los ingresos laborales en la
base imponible sí afecta la oferta de trabajo. En consecuencia, el impuesto al
consumo, al igual que el impuesto al ingreso, distorsiona la decisión ocio-trabajo.
Por ello, una alternativa es gravar sólo los flujos de caja. Sin embargo, restringir la
base imponible a los flujos de caja probablemente requeriría de una tasa impositiva
muy alta para alcanzar la recaudación deseada, lo que a su vez incentivaría la
evasión. Por ello, puede ser deseable gravar por un lado los flujos de caja y por
otro el ingreso del trabajo, pero este último con una tasa menor.
En Chile los dos principales impuestos son el impuesto al valor agregado
(IVA) y el impuesto al ingreso. El primero representa cerca del 45% de la recauda-
ción total, mientras que el segundo, una cifra en torno al 25%. El IVA, por la forma
en que se aplica, constituye un impuesto al consumo. Tiene una tasa única de
18%, y colecta una cantidad que equivale al 8,2% del PIB. Luego la recaudación
como porcentaje del PIB es cercana al 46% de la tasa impositiva. Este buen rendi-
miento en el ámbito internacional se explica por dos razones relacionadas entre sí:
las escasas exenciones en el impuesto y la baja tasa de evasión4. El uso de una
tasa única, en conjunto con el reducido número de exenciones, facilita la adminis-
tración y fiscalización del impuesto, lo que se traduce en una moderada evasión
(en torno al 25%) y bajo costo de cumplimiento para los contribuyentes.
El impuesto al ingreso, por su parte, es un híbrido. Su base es el ingreso,
pero incorpora aspectos que lo aproximan a un impuesto al consumo. En efecto, la
legislación permite usar como crédito contra el impuesto personal el 15% del aho-
rro neto del período en instrumentos financieros o acciones de sociedades anóni-
mas con presencia bursátil. Además, existen otros beneficios tributarios que per-
miten excluir de la base imponible otras formas de ahorro o bien excluir los ingresos
que genera dicho ahorro. El propósito de estos beneficios es acercar el impuesto al
3 Los flujos de caja corresponden a la diferencia entre ingresos (ventas de bienes y
servicios) y los egresos (compras de bienes y servicios, incluyendo bienes de capital y
pago de remuneraciones). Luego, los flujos de caja equivalen al valor agregado menos
las remuneraciones. En una economía cerrada los bienes intermedios y los bienes de
capital demandados por unas empresas son producidos por otras, por lo que el valor
agregado de la economía equivale al consumo final.
4 Un estudio realizado por Silvani y Brondolo (1993) coloca a Chile octavo en una
muestra de 20 países, de los cuales 10 tienen un ingreso per cápita más alto.CUADERNOS DE ECONOMIA Nº 111 302
ingreso de las personas a un impuesto al consumo. Pero el ahorro que se puede
excluir de la base imponible tiene una cota superior, y cuando ésta se excede el
beneficio tiene un costo fiscal, pero no corrige la distorsión que el impuesto al
ingreso causa en la decisión ahorro-consumo.
El sistema tributario chileno también grava las utilidades de las empresas.
La principal razón para hacerlo es retener en las empresas impuestos difíciles de
fiscalizar en las personas naturales. Ahora, si las empresas y sus dueños pagasen
impuestos por las utilidades, los mismos ingresos tributarían dos veces. Esta si-
tuación se evita integrando el impuesto con el que grava a las personas a las
empresas, de modo que la tributación de éstas constituya un crédito para los
impuestos personales de sus propietarios. En Chile la integración es parcial por-
que los dueños de las empresas sólo pueden usar como crédito los impuestos
correspondientes a las utilidades distribuidas. Esta situación, como veremos,
desincentiva el financiamiento de la inversión a través de utilidades retenidas,
aunque no a través del endeudamiento o emisión de acciones5.
Otra desventaja del actual impuesto al ingreso es su complejidad. Los múl-
tiples mecanismos usados para aproximarse a un impuesto al consumo, aumentan
la complejidad del sistema facilitando la evasión y elusión de impuestos tributarios
y elevando los costos de cumplimiento. Asimismo, la brecha que existe entre el
impuesto a las empresas y la tasa máxima que grava a sus dueños incentiva la
evasión. En efecto, el destino de las utilidades no distribuidas es de difícil fiscali-
zación, prestándose para abusos. Jorratt y Serra (2000) estiman que durante 1997
se evadió un 42% de la recaudación potencial en el impuesto a las utilidades de las
empresas.
Un sistema tributario alternativo consistiría en reemplazar el actual impues-
to al ingreso por un impuesto a los flujos de caja más un impuesto al trabajo, con
una tasa máxima del impuesto al trabajo inferior a la tasa que grava los flujos de
caja. Esta estructura impositiva reduciría significativamente los costos de recau-
dación actuales. Esta propuesta es una variante del denominado impuesto al con-
sumo simplificado (ICS), el cual consiste en un impuesto a los flujos de caja más un
impuesto al trabajo, ambos con la misma tasa única. Con el fin de aumentar la
progresividad del ICS, Hall y Rabushka (1985) sugieren incluir un deducible fijo e
igual para todos los hogares, y Bradford (1986) propone que el impuesto al trabajo
sea progresivo con una tasa marginal máxima igual a la tasa que grava los flujos de
caja.
Este trabajo continúa con una descripción de nuestra estructura tributaria.
La sección tres presenta un análisis de la eficiencia de los distintos impuestos, el
que se usa en la siguiente sección para evaluar el sistema impositivo chileno.
Finalmente, la última sección propone cambios al sistema impositivo.
5 En otros países se evita la doble tributación por la vía de excluir de la base imponible del
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CUADRO 1: INGRESOS TRIBUTARIOS – 1997 1
Cifras en millones de 1997
Fuente:  Subdirección de Estudios del SII.
Notas:
1 Excluye los ingresos tributarios de Codelco, los cuales alcanzan a $ 177.715 millones
de 1997.
2 Este valor es neto del crédito de 1a  categoría asociado a las utilidades distribuidas por
las empresas y del crédito de 2a categoría asociado a quienes reliquidan sus rentas en
el global complementario.
2. EL S ISTEMA I MPOSITIVO C HILENO
En el sistema tributario chileno los sujetos de impuesto son las personas
naturales. En efecto, el impuesto a la renta que pagan las empresas constituye,
salvo la excepción que se analiza más adelante, un crédito para el impuesto de sus
dueños. Otra característica del sistema tributario chileno es la baja participación de
$ US$ % del total % del PIB
VENTAS BIENES Y SERVICIOS 3.293.519 9.994 58,1 10,2
- Impuesto al Valor Agregado (IVA) 2.491.064 5.941 43,9 7,7
   (18% sobre ventas y servicios)
- Combustibles 481.476 1.148 8,5 1,5
- Tabacos 184.141 439 3,2 0,6
- Bebidas 91.027 217 1,6 0,3
- Otros (suntuarios, transferencia vehículos) 45.811 109 0,8 0,1
IMPUESTOS AL INGRESO 1.522.812 2.794 26,8 4,7
- Primera Categoría 730.282 1.742 12,9 2,3
   (15% sobre utilidades)
- Adicional Empresas Estado 49.101 117 0,9 0,2
   (40% sobre utilidades)
- Adicional Remesas al Exterior 226.045 539 4,0 0,7
- Segunda Categoría 351.075 837 6,2 1,1
-  (sueldos según escala progresiva)
- Global Complementario
2
166.309 397 2,9 0,5
   (ingresos consolidados según escala)
COMERCIO EXTERIOR 662.986 1.581 11,7 2,1
   (Derechos Ad Valorem y sobretasas)
ACTOS JURIDICOS 234.282 559 4,1 0,7
   (Cheques y Operaciones de Crédito)
OTROS 82.110 104 1,4 0,3
- Juegos de Azar 21.606 52 0,4 0,1
- Patentes Mineras 13.717 33 0,2 0,0
- Herencia y Donaciones 4.370 10 0,1 0,0
- Reajustes, multas y otros 42.417 101 0,8 0,1
SISTEMA DE PAGO (122.877) (293) (2,2) (0,4)
TOTAL 5.672.832 12.600 100,0 17,6CUADERNOS DE ECONOMIA Nº 111 304
los impuestos a los ingresos en la recaudación total. En efecto, los impuestos a la
renta representan cerca de un 25% de la recaudación total y menos de un 5% del
PIB. Esta situación llama la atención si se considera que la tasa máxima del impues-
to a la renta de las personas naturales es 45%. La principal razón son los diversos
mecanismos que permiten excluir de la base imponible los ahorros del período.
Como se observa en el Cuadro 1, los impuestos del gobierno central repre-
sentaron durante el año tributario 1997 el 17,6% del PIB. El impuesto al valor
agregado (IVA) tiene una tasa única de 18%, salvo las exportaciones y la construc-
ción de viviendas que están gravadas con tasa cero6.  Algunas actividades están
exentas de pagar IVA, en cuyo caso sus prestadores no recuperan el IVA de los
insumos. Los principales bienes y servicios exentos del IVA son el transporte de
pasajeros, los seguros de vida, la educación, parcialmente la salud y los intereses.
La primera venta o importación de los combustibles para vehículos está
gravada con un impuesto específico, que es de 5,2 UTM por metro cúbico para la
gasolina y de 1,5 UTM por metro cúbico para el petróleo diesel7. Por su parte, la
venta final de productos de tabaco está afecta a una tasa de 60,4%. Las bebidas
no-alcohólicas están gravadas con una tasa de 13%, y las alcohólicas con tasas
que fluctúan entre 15 y 70%. Tasas especiales gravan la primera venta o importa-
ción de productos considerados suntuarios. Joyas, alfombras, tapices finos y
caviar están afectos a una tasa adicional de 50%, mientras que para los yates la
tasa es de 30%. Finalmente, en el caso de los vehículos se aplica un gravamen
adicional de 85% a la parte del valor CIF que excede los 15.000 dólares.
El Impuesto de Primera Categoría grava con una tasa de 15% las utilidades
devengadas por las empresas8.  Las empresas pueden descontar de este impuesto
el 4% del valor de la inversión en activos físicos inmovilizados, con un tope anual
de 500 UTM9, los gastos en capacitación de sus trabajadores que no excedan del
1% de las remuneraciones anuales imponibles y el 50% del valor de las donaciones
culturales y educacionales, pero los créditos en exceso del monto del impuesto se
pierden. Las empresas del Estado pagan, adicionalmente, un 40% de las utilidades
devengadas. Las remesas al exterior de rentas de fuente chilena pagan el denomi-
nado impuesto adicional con una tasa de 35%. El Impuesto de Primera Categoría
correspondiente a las utilidades distribuidas es crédito para el impuesto personal
de los dueños de empresas residentes en el país o para el impuesto adicional,
según corresponda.
6 Las empresas constructoras tienen derecho a un crédito equivalente al 65% del débito
que generan las ventas de inmuebles residenciales. Se estima que con este crédito la tasa
del IVA a la construcción de viviendas es cero.
7 El impuesto específico a la gasolina sube a 6 UTM por metro cúbico en 2001.
8 Las empresas cuyas ventas anuales no excedan de 3.000 UTM, pueden optar por pagar
el Impuesto de Primera Categoría sólo sobre los retiros efectuados por sus dueños, pero
no pueden realizar corrección monetaria.
9 Cualquier excedente de crédito por sobre 500 UTM se pierde. La última reforma legal
permite que el excedente que se genere hasta el año 2001 pueda ser deducido en los años
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El "sistema de pago" del Cuadro 1 corresponde principalmente a los nume-
rosos créditos que se usan contra el impuesto de primera categoría. Por lo que la
recaudación neta de los impuestos al ingreso es del orden de 25%.  En 1996 estas
rebajas fueron de 104 mil millones de pesos (cifra que sólo incluye las declaracio-
nes en moneda nacional), lo que representa un 13,1% de la recaudación total de
dicho impuesto. De este total aproximadamente un 76% corresponde al crédito por
el impuesto territorial, un 15% al crédito por inversión en activos físicos, un 6%
créditos por donaciones culturales y el 3% restante a otros créditos.
Los trabajadores dependientes pagan mensualmente el Impuesto de Se-
gunda Categoría, el cual es retenido por el empleador. Los trabajadores indepen-
dientes están sujetos a una retención del 10% de los honorarios percibidos. Los
trabajadores con más de un empleador, las personas que perciben retornos del
capital superiores a 20 UTM y los trabajadores independientes, deben consolidar
sus ingresos anuales y pagar el Impuesto Global Complementario (IGC), usando
como créditos el Impuesto de Primera Categoría, el Impuesto de Segunda Catego-
ría y las retenciones por honorarios, según corresponda. EL IGC y el Impuesto de
Segunda Categoría tienen las mismas tasas y aplican sobre una escala progresiva
de siete tramos. El primer tramo, que va de 0 a 10 UTM mensuales, está exento. La
tasa marginal máxima de 45% aplica a los ingresos que exceden las 120 UTM
mensuales.
El ahorro de las personas naturales en el sistema financiero da origen a un
crédito equivalente al 15% del ahorro neto del año, para ser utilizado contra el IGC.
Por otro lado, el ahorro neto negativo da origen a un débito10.  Sin embargo, las
primeras 10 UTAs de ahorro negativo no pagan la tasa de 15% si el ahorro tiene
una data de al menos cuatro años. La inversión de personas naturales en acciones
de sociedades anónimas abiertas con presencia bursátil, da derecho a un crédito
tributario igual al 15% del valor de las acciones compradas. Al momento de vender
las acciones se debe pagar un impuesto igual al 15% del valor de venta. El ahorro
neto tanto en depósitos financieros como en acciones usado para obtener el cré-
dito tributario, no puede en conjunto exceder de 65 UTA o del 30% del ingreso
imponible, pero el exceso se puede usar en los años siguientes reajustado por el
IPC.
El ahorro de las personas en el sistema de fondos de pensiones, que repre-
senta una parte significativa del total nacional, también se sustrae de la base
tributaria con un límite de 60 UF mensuales —incluyendo las componentes obliga-
torias y voluntarias— y sólo paga impuestos al momento de financiar la jubilación
del ahorrante. Los ingresos provenientes del arriendo de viviendas sujetas al
DFL-2, que son la mayoría, están excluidos del impuesto a la renta y cuando la casa
es usada por el dueño no se incluye en el ingreso una imputación por su uso,
cualquiera sea su tamaño.
10 Asimismo, se permite para el período 1998-2001 rebajar de la base del IGC un 50% de
los dividendos y de los intereses de aquellos depósitos que no estén sujetos a la norma del
57bis, con un tope anual de 12,5 UTA.CUADERNOS DE ECONOMIA Nº 111 306
Los impuestos al Comercio Exterior corresponden principalmente a dere-
chos ad valorem que gravan con una tasa de 9% la importación de bienes, la que
se irá desgravando 1% anual hasta llegar a 6% en 2003. Sin embargo, producto de
la suscripción de diversos acuerdos comerciales muchas importaciones ingresan
exentas o con tasas más bajas. Por otro lado, en el caso de ciertos productos
agrícolas se aplican derechos específicos, con el fin de atenuar en el mercado
interno las fluctuaciones en los precios internacionales.
Finalmente, entre los impuestos a los actos jurídicos el más importante es el
que grava las operaciones de crédito, que se aplica sobre el monto del crédito con
una tasa mensual de 0,1%,  pero con un tope de 12 meses. Luego, créditos por más
de 12 meses pagan la tasa máxima de 1,2%. En 2001 la tasa mensual aumentará a
0,134% y la tasa máxima a 1,6%. Además, existen impuestos específicos sobre los
cheques, letras de cambio y otros documentos financieros.
A los impuestos anteriores, cuyo destinatario es el gobierno nacional, es
necesario agregar los impuestos de beneficio municipal. Estos impuestos recau-
dan aproximadamente un 0,9% del PIB, siendo el de mayor rendimiento el impuesto
territorial que grava la propiedad de bienes raíces. Las propiedades agrícolas se
gravan con una tasa única del 2% anual en la parte del avalúo fiscal que exceda los
1,6 millones pesos. Los demás bienes raíces se gravan con una tasa anual de
1,425%, en la parte del avalúo fiscal que sobrepase los 8,9 millones de pesos. El
impuesto territorial pagado por las empresas sirve de crédito para el impuesto de
primera categoría. Esta disposición se modificó temporalmente, de modo que entre
el 1999 y el 2002 el impuesto territorial  será un gasto de la empresa en vez de un
crédito para el impuesto de primera categoría11.  El segundo impuesto municipal en
términos de recaudación son los permisos de circulación de vehículos, los que
gravan el valor comercial del vehículo con tasas crecientes que van de uno a 4,5%.
3. COSTOS  DE RECAUDACIÓN
Esta sección presenta los elementos conceptuales usados para evaluar el
sistema tributario chileno. Se coloca especial énfasis en los costos relacionados
con la sustitución de actividades, pero también se consideran los costos de cum-
plimiento en que deben incurrir los contribuyentes y el gasto de la administración
tributaria. También se analiza la facilidad para fiscalizar el sistema impositivo, pues
disminuir la evasión permite lograr la misma recaudación con tasas más bajas, lo
que a su vez aumenta la eficiencia.
3.1 Costos asociados a la sustitución de actividades
El sistema tributario modifica los precios relativos de bienes y factores, lo
que afecta la decisión de los agentes económicos. En particular, los impuestos
11 Se mantiene el crédito para las empresas que arriendan inmuebles.FUNDAMENTOS PARA UNA REFORMA TRIBUTARIA EN CHILE 307
impactan en las decisiones ocio-trabajo y ahorro-consumo de los contribuyentes.
Un impuesto puede gravar tanto el trabajo como los retornos del capital. Analice-
mos primero el efecto que tiene gravar los retornos del capital con una tasa fija t.
Para ello, consideremos una inversión con tasa de rentabilidad anual r. El impuesto
distorsiona la decisión de inversión al disminuir la rentabilidad de la inversión a
(1-t) r.  Ahora, si se permite sustraer de la base imponible el flujo de ahorro neto
destinado a financiar inversión, entonces el impuesto no afecta la rentabilidad de
las inversiones.  En efecto, al invertir un peso el contribuyente reduce sus impues-
tos en t pesos, por lo que la inversión tiene un costo unitario de (1-t) y la rentabi-
lidad de la inversión después de impuestos es r.
El impuesto que grava los retornos del capital disminuye el valor presente
neto (VPN) de la inversión, aun cuando se  sustraiga de la base imponible el flujo
de ahorro neto. Para simplificar el análisis, supongamos que en la economía existe
una tasa de interés r0, a la cual todos pueden prestar y pedir prestado, por lo que
también es la tasa de descuento común para todos los agentes de la economía.
Bajo estas condiciones, el impuesto reduce el VPN unitario de la inversión desde
(r-r0)/(1+r0) a (1-t)(r-r0)/(1+r0), recaudando el Estado la diferencia de t (r-r0)/(1+r0)
pesos. Esta última expresión ilustra que cuando se sustrae de la base imponible el
ahorro neto del período el impuesto sólo grava las utilidades supranormales, es
decir, aquéllas en exceso de la tasa de descuento de la economía. Como señalan
Gentry y Hubbard (1997), por ser las utilidades supranormales rentas su gravamen
no es distorsionador12, lo que confirma que el impuesto cuya base son los retor-
nos del capital menos el ahorro no produce pérdidas de bienestar.
En forma análoga se puede tratar el impuesto que grava al trabajo. Si se
excluye de la base imponible el gasto en formación de capital humano, entonces no
se afecta la decisión de inversión en dicho factor. Pero, aun en este caso se
distorsiona la oferta de trabajo. En efecto, el trabajo, a diferencia del capital físico,
tiene un uso alternativo:  el ocio. Por esta razón, cualquier impuesto que incluya en
su base el ingreso del trabajo distorsiona la decisión ocio-trabajo. En particular, el
impuesto al ingreso, que incluye en su base tanto los retornos del capital como el
ingreso del trabajo, distorsiona la oferta de trabajo, así como la acumulación de
ambos factores productivos. Por su parte, el impuesto al consumo, como su nom-
bre lo indica, sólo grava el consumo. Es decir, su base imponible es igual al ingreso
menos el flujo de ahorro neto del período (incluyendo el gasto en formación de
capital humano). Luego el impuesto al consumo no distorsiona la decisión ahorro-
consumo, pero sí reduce el bienestar a través de su efecto en la decisión ocio-
trabajo.
Del análisis anterior se concluye que sólo el impuesto a las utilidades
supranormales no produce pérdidas de bienestar. Sin embargo, una base tributaria
reducida obliga a usar tasas tributarias altas si se desea alcanzar una cierta meta de
12 Estos autores distinguen tres componentes –todas rentas económicas— en las utilida-
des supranormales; las utilidades inframarginales, el premio por asumir proyectos
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recaudación, lo que incentiva la evasión y elusión tributaria13. Por esta razón,
puede ser conveniente gravar también el trabajo, una vez que se descuente la
inversión en capital humano, pero con una tasa menor que los retornos del capital.
Podemos entonces considerar una versión más general del impuesto al consumo,
que consiste en gravar para cada tipo de capital la diferencia entre el retorno
asociado a dicho factor y el ahorro que financia su acumulación, pero usando una
tasa menor para los retornos del capital humano.
3.2 Introducción del impuesto al consumo
Al introducir el impuesto al consumo es necesario decidir cómo tratar el
stock de ahorro existente. En estricto rigor, en cada período sólo se debiera restar
del ingreso el flujo de ahorro neto, de modo que la base imponible fuese el consu-
mo. Sin embargo, no siempre se procede así. Además de la dificultad para distin-
guir entre el flujo y el stock de ahorro, puede parecer poco equitativo que el stock
de ahorro tribute dos veces14.  Ahora, admitir descontar de la base imponible el
stock de ahorro disminuye el bienestar, pues para lograr una meta de recaudación
es necesario aumentar otros impuestos que sí distorsionan. El impacto de esta
decisión no es trivial. Engen, Gravelle y Smetters (1997), usando un modelo de
simulación calibrado para la realidad de los EE.UU., encuentran que reemplazar el
impuesto al ingreso por un impuesto al consumo aumenta el producto de largo
plazo en un 6,9%, pero cuando se permite que la riqueza acumulada sea usada para
reducir la base imponible el producto cae en 0,6%15.
En ocasiones se establecen límites al ahorro que puede ser descontado de
la base imponible en cada período. Su principal propósito es no reducir demasiado
la base impositiva, especialmente considerando que es difícil evitar que se use el
stock de ahorro para reducir la base imponible al introducir este tipo de beneficio
tributario16.  El problema con el uso de límites es que cuando éstos se alcanzan, no
subsanan la distorsión en la decisión ahorro-consumo, pero sí generan un costo
en términos de recaudación. Por ello, es inconveniente colocar límites al ahorro
neto que puede ser descontado de la base imponible.
A veces se resta de la base imponible el ingreso que genera el ahorro en vez
del ahorro mismo. En este caso, no cambia la rentabilidad de la inversión, pero el
Estado deja de recaudar por los retornos del capital, pues se excluyen de la base
13 Véanse, por ejemplo, los trabajos de Feinstein (1991), Agha y Haughton (1996) y
Besley, Preston y Ridge (1997).
14 Tributó por primera vez cuando se gravó el ingreso que lo financió, y lo hará por
segunda vez cuando se retire para financiar consumo
15 Estos autores comparan el impuesto al consumo con el impuesto al trabajo, pero en el
contexto de los modelos a la Auerbach y Kotlikoff (1987), el impuesto al trabajo
equivale al impuesto al consumo cuando en este último se sustrae de la base imponible
la riqueza acumulada.
16 Otra razón sería evitar que las personas de altos ingresos. —con mayor capacidad de
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imponible hasta las utilidades supranormales. Esta situación provocaría una pérdi-
da de eficiencia, si para alcanzar una determinada recaudación fuese necesario
recurrir a impuestos que distorsionan. Por cierto, cuando la inversión no genera
utilidades supranormales (por ejemplo, depósitos financieros a la tasa de interés
del mercado), es equivalente excluir el ahorro o excluir los ingresos del ahorro de la
base imponible.
Por último, es necesario tener presente que el impuesto al consumo con
tasa creciente incentiva el ahorro de las personas en los períodos de altos ingresos
con el fin de reducir la tasa impositiva. En este sentido, suponiendo el ciclo normal
de ingresos, es decir, que las personas ahorran para la vejez, el impuesto al consu-
mo con tasa creciente incentiva al ahorro de largo plazo. Por otro lado, la tasa
creciente desincentiva el ahorro cuyo propósito es financiar la compra de bienes
durables, pues al momento de realizar la compra el gasto crece fuertemente, y con
él la tasa impositiva.
3.3 Externalidades
Cuando una actividad genera externalidades positivas, su rentabilidad so-
cial excede a la privada17, por lo que, sin el apoyo del Estado, la inversión en dicha
actividad cae bajo el nivel socialmente óptimo 18. Por ello, normalmente el sistema
tributario da un tratamiento especial a las actividades que generan externalidades
positivas, el que se complementa con subsidios directos.  Usualmente, las
externalidades positivas se asocian al proceso educativo y con las actividades de
investigación y desarrollo. En contraposición, la rentabilidad privada de las activi-
dades que generan  externalidades negativas excede a su rentabilidad social. Una
forma de corregir su impacto es gravarlas con un impuesto, denominado pigouviano.
Es probable que en el futuro los impuestos pigouvianos, especialmente
aquellos relacionados con la contaminación, ganen relevancia. Fullerton y Metcalf
(1997), sin embargo, advierten que puede ser igualmente eficiente corregir las
externalidades a través de otros mecanismos. Por ejemplo, en el caso de la conta-
minación una alternativa es crear un mercado de derechos transables de contami-
nación, donde inicialmente los derechos  los  licita el gobierno. La licitación, al
igual que los impuestos pigouvianos, permite al gobierno recaudar ingresos, los
que pueden ser usados para disminuir otros impuestos que distorsionan. Por esta
razón, si las rentas que produce la regulación ambiental no son capturadas por el
Estado, dicha regulación es ineficiente.
Muchos países gravan con tasas especiales los llamados bienes suntuarios
y por ello es relevante preguntarse cuál es el efecto que estos impuestos tienen
17 Bernstein y Nadiri (1989) miden el retorno social y privado en Investigación y Desa-
rrollo (I y D) en cuatro industrias de los EE.UU.. Sus resultados indican que en I y D el
retorno social excede al privado en cifras que van desde 30% hasta 123%.
18 Más aún, en los modelos de crecimiento endógeno la existencia de externalidades
permite que la acumulación de factores productivos per cápita no derive necesariamen-
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sobre el bienestar.  Se denomina efecto de Veblen a la circunstancia en que perso-
nas pagan más por un bien que es funcionalmente equivalente a otro de menor
precio con el fin de diferenciarse. Diversos hechos evidencian la presencia de
dicho efecto: productos que exhiben la marca del proveedor o la adquisición de
bienes de lujo con el fin de señalar estatus.  El gravamen de un bien caracterizado
por el efecto de Veblen, dentro de ciertos rangos, no distorsiona porque grava, al
menos en parte, rentas económicas.  En efecto, como las personas pagan más de lo
que cuesta producir el bien, se genera una renta para el productor, la que puede ser
gravada sin provocar distorsiones (Bagwell y Bernheim 1996)19.
3.4 Costos administrativos y de cumplimiento
Los aspectos administrativos y de cumplimiento son de gran importancia al
momento de evaluar el sistema tributario. Estudios basados en encuestas a contri-
buyentes estiman que en los EE.UU. el costo de cumplimiento alcanza al 7% de lo
recaudado en el impuesto al ingreso de las personas  (Blumenthal y Slemrod, 1992)
y al 3% en el impuesto a la renta de las grandes empresas (Slemrod y Blumenthal,
1995). El costo de la administración tributaria es normalmente bajo; alrededor de un
uno por ciento de lo recaudado. No existen estudios que estimen los costos aso-
ciados a la evasión y elusión de impuestos, pero éstos pueden ser significativos.
Por ello, especial atención debe colocarse en el grado de dificultad que presenta la
fiscalización de cada impuesto y el costo de cumplimiento para los contribuyentes.
La evidencia empírica muestra que el costo de administrar y cumplir con un
sistema impositivo, así como las posibilidades de evasión y elusión aumentan con
la complejidad de éste, es decir, con el número de tasas, franquicias y exenciones.
Por ejemplo,  Agha y Haughton (1996) analizan los determinantes de la evasión en
el IVA usando información de corte transversal proveniente de 17 países de la
OECD para el año 1987. Estos autores encuentran que el cumplimiento decrece con
el número de tasas: cada tasa adicional reduce el cumplimiento en 7%. Por su parte,
Erard  (1993), usando información de los EE.UU., encuentra que una mayor com-
plejidad del sistema tributario lleva a la contratación de asesores tributarios y que
la tasa media de incumplimiento es mayor en las declaraciones preparadas por los
asesores. Por ello, los tratados prácticos sobre tributación consideran la simpleza
como un atributo muy deseable.
Entre los impuestos a las personas el más simple es el impuesto al trabajo,
pues evita la difícil tarea de fiscalizar el retorno del capital, aunque su debilidad es
que el pago al trabajo puede ser presentado como retorno al capital. El impuesto al
consumo es fácil de administrar cuando la tasa es constante, pues se puede recau-
dar a través del impuesto a las ventas finales o del IVA. La dificultad es mayor
cuando se desea usar una tasa creciente. La base del impuesto es el ingreso del
19 Es probable que dichas rentas se disipen si el productor debe gastar en publicidad para
mantener el prestigio de la marca. Sin embargo, una eventual alza de precio como
producto del impuesto no necesariamente disminuirá el bienestar del consumidor, por-
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período menos el flujo de ahorro neto, pero no es simple diferenciar éste del stock
de ahorro. Por ello, su correcta aplicación requiere que la administración tributaria
conozca la riqueza de cada contribuyente. Esta condición, además de demandar un
gran esfuerzo de recolección de información, afecta la privacidad de los ciudada-
nos. Por otro lado, la principal ventaja del impuesto al ingreso es, dada la mayor
amplitud de su base, requerir de tasas más bajas para alcanzar una determinada
recaudación. Las tasas bajas reducen el incentivo a la evasión y el arbitraje de
impuestos y, con ello, los recursos destinados a estas actividades improductivas.
En varios países el impuesto a las personas es un híbrido, donde la base es
el ingreso, pero se incorporan aspectos de un impuesto al trabajo (retornos del
capital que se excluyen de la base tributaria) y otros de un impuesto al consumo
(exclusión de la base tributaria del flujo de ahorros netos del período). En muchos
países el impuesto a las empresas también es un híbrido. La base es un impuesto a
las utilidades, pero permiten considerar como gastos las inversiones en investiga-
ción y desarrollo y propaganda, y abundan los esquemas de depreciación acelera-
da y las franquicias tributarias para la inversión. El inconveniente de las estructu-
ras híbridas es que crean posibilidades para la elusión de impuestos. Por ejemplo,
los activos que pueden ser descontados de la base tributaria, son financiados con
deuda.
La reducción de la evasión produce importantes beneficios.  Imaginemos
que un aumento en el cumplimiento tributario permite reducir las tasas impositivas
manteniendo la recaudación constante. El comportamiento tributario de los contri-
buyentes es heterogéneo. Por ello, al disminuir la evasión, manteniendo la tasa
efectiva promedio constante, es dable esperar una caída en la dispersión de las
tasas efectivas que observan los distintos contribuyentes. La teoría indica que la
pérdida de eficiencia asociada a los impuestos crece más que proporcionalmente
con la tasa impositiva, por lo que a mayor evasión mayor perjuicio a la economía20.
Además, existen otros beneficios asociados a una menor tasa de evasión. Por
ejemplo, mejora el funcionamiento de los mercados. En efecto, una menor evasión
reduce la competencia desleal proveniente de aquellos agentes económicos que
evaden.
4. EFICIENCIA  DEL S ISTEMA T RIBUTARIO
En esta sección se evalúa, usando los resultados de la sección anterior, la
eficiencia del sistema tributario chileno. La evaluación se centra en los costos de
recaudación más importantes: el costo asociado a interferir en las decisiones de las
20 Supongamos que los contribuyentes evasores aumentan su tasa de incumplimiento, lo
que es compensado con un alza en la tasa nominal del impuesto. Luego los contribuyen-
tes que evaden verán caer su tasa efectiva, mientras que los que no evaden la verán subir.
Como los segundos enfrentan tasas impositivas más altas, el perjuicio que reciben es
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personas, el costo de administrar del sistema tributario y el costo de cumplimiento
de los contribuyentes. En lo que sigue se analiza la eficiencia de los principales
impuestos.
4.1 Impuestos indirectos
Impuesto al valor agregado.  Los bienes de inversión pagan el IVA, pero
las empresas que los adquieren pueden usarlo como crédito contra el débito que
generan sus ventas, por lo que de hecho la inversión no está gravada21.  Las
inversiones que realizan las familias también reciben un tratamiento especial. La
construcción de viviendas está gravada con tasa cero, y la educación y, parcial-
mente, la salud están exentas del IVA. En estricto rigor, estas últimas actividades
también debieran estar gravadas con tasa cero. En consecuencia, el IVA es, a
grandes rasgos, un impuesto al consumo pues no grava la inversión.
El IVA, con tasa única de 18%, colecta una cantidad que equivale al 8,2%
del PIB.  Luego, la recaudación como porcentaje del PIB es cercana al 46% de la
tasa impositiva. Este buen rendimiento en el ámbito internacional se explica por
dos razones relacionadas entre sí: el reducido número de exenciones y la baja tasa
de evasión22. Estas condiciones facilitan la administración y fiscalización del im-
puesto, lo que se traduce en una evasión del orden de 20%. También ellas reducen
el costo de cumplimiento de los contribuyentes. Las principales exenciones son
las que benefician a los intereses y al transporte público.  Si bien los intereses
están exentos del IVA, las operaciones de crédito pagan el denominado impuesto
del crédito.  Si este último impuesto fuese reemplazado por el IVA, la recaudación
caería pero aumentaría la coherencia del sistema.
Impuestos específicos.  Los impuestos que gravan los productos de taba-
co, las bebidas alcohólicas y el combustible usado por vehículos de transporte en
conjunto representan alrededor del 12 % de la recaudación total. Estos tributos
pueden ser considerados pigouvianos, pues gravan productos cuyo consumo la
sociedad desea desalentar, además de ser fáciles de recaudar.  Sin embargo, los
productos señalados ya tienen tasas impositivas elevadas, por lo que aumentarlas
no parece simple. En el caso del impuesto al combustible hay una razón adicional
para no hacerlo. Este gravamen se justifica por la contaminación y la congestión
que producen los vehículos, problemas que se presentan principalmente en San-
tiago. En consecuencia, este impuesto produce un subsidio desde las regiones a
Santiago. Un impuesto diferenciado por región no es factible por los problemas de
fiscalización que generaría. Por ello, sería más eficiente tarificar el uso de las vías
donde exista congestión vehicular que aumentar el impuesto a los combustibles.
21 Si la empresa no tiene débitos de los cuales descargar el IVA correspondiente a la
compra de bienes de capital, puede solicitar su devolución al SII después de seis meses.
22 Jorratt (1995) estima que la eliminación de todas las exenciones aumentaría la recau-
dación del IVA en un 9,3%, pero del total el 4,4% corresponde a exenciones relativas
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Otros ingresos pigouvianos se podrían obtener gravando el uso del espec-
tro radioeléctrico, licitando los derechos de pesca, los recursos hídricos y los
derechos de emisión de contaminantes atmosféricos. Pero, en general, se ha opta-
do por entregar derechos a título gratuito y en escasas ocasiones vía licitación,
con la consiguiente pérdida de eficiencia.
Tasas adicionales.  Estas se aplican a un número reducido de bienes con-
siderados de lujo. Se trata de bienes de consumo conspicuo, por lo que no es
evidente que gravarlos disminuya la eficiencia, aunque su demanda sea muy elás-
tica.  Aun en el caso en que el impuesto a los bienes de lujo distorsione, puede ser
un mecanismo más eficiente para aumentar la progresividad del sistema tributario
que tasas marginales crecientes en el IGC. Una mejor razón para eliminar las tasas
especiales a bienes suntuarios son los costos que su administración involucra en
relación con la recaudación que se obtiene. Algunos de estos impuestos son de
muy bajo rendimiento, siendo los de mayor recaudación el impuesto a los vehícu-
los de lujo y el que grava a las bebidas no-alcohólicas. Sin embargo, este último
producto difícilmente puede ser considerado suntuario.
Impuestos al comercio exterior.  Los impuestos al comercio exterior repre-
sentan un 10,5% de la recaudación total. No existen impuestos a las exportaciones
y, salvo contadas excepciones, las importaciones están sujetas a un arancel de
9%.  En consecuencia, el efecto que tiene el arancel sobre la asignación interna de
recursos es moderado. Pero la firma de acuerdos comerciales con distintos países,
que desgravan en forma inmediata o en forma paulatina las importaciones que
vienen de esos países, abre la posibilidad de que se produzca desviación de co-
mercio, con la consiguiente pérdida de bienestar para el país. Por ello, sería reco-
mendable reducir la tasa arancelaria y con ello la recaudación por este concepto.
4.2 Impuesto a los ingresos
La base del impuesto a las personas es el ingreso, incluyendo sueldos y
salarios y los retornos del capital.  A continuación se analizan los mecanismos
destinados a incentivar el ahorro. También se estudia el impacto de la estructura
tributaria sobre la oferta de trabajo. Finalmente, se analiza la complejidad del im-
puesto a la renta y su efecto sobre los costos de administración y cumplimiento.
Impuesto a los retornos del capital.  Analizamos ahora los beneficios tri-
butarios que permiten usar como crédito contra el impuesto personal una parte del
ahorro del período.  El beneficio tributario a los ahorros en el sistema financiero,
obviando el  hecho de que tiene un límite, es apropiado porque elimina el
desincentivo al ahorro. En efecto, el costo de ahorrar uno es 0,85, y permite obte-
ner un ingreso igual a (1+ r0)0,85, donde r0 es la tasa de interés del sistema financie-
ro.  Además, si la tasa de descuento del inversionista es r0, el porcentaje del ahorro
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Luego, una tasa igual a cero, que equivale a excluir los intereses de la base imponible,
es preferible al 15% actual porque simplifica la administración.  Hay que notar que
en este caso excluir los retornos del capital de la base imponible no produce
pérdida de eficiencia porque no hay utilidades supranormales involucradas. Bajo
ciertas condiciones, el ahorro negativo está exento de pagar la tasa de 15% hasta
un cierto límite. Cuando dicho límite no se excede hay un sobreincentivo al ahorro
en el sistema financiero, y cuando el límite se excede sólo produce un costo fiscal
y ningún incentivo. Por ello, dicha exención es inconveniente.
El beneficio tributario que favorece la inversión en acciones reduce, aun-
que no elimina, el desincentivo para ahorrar en ese instrumento. Imaginemos que
un contribuyente compra una acción cuyo valor es un peso, la cual genera anual-
mente una utilidad de r pesos, la que se distribuye a través de dividendos. Con el
fin de simplificar el análisis, supongamos que el individuo no vende la acción.
Dado el incentivo tributario, la compra de la acción tiene para el inversionista un
costo igual a 0,85, y el valor presente de los dividendos después de impuestos es
(1-t) r/r0, donde t es la tasa marginal del IGC del contribuyente. Luego, si dicha tasa
es superior a 15%, el sistema tributario desincentiva la inversión en acciones.
La existencia de límites al ahorro neto que puede ser descontado de la base
del impuesto al ingreso es, como vimos en la sección anterior, ineficiente. En todo
caso, el efecto está aminorado porque el ahorro que excede del límite se puede usar
en los años siguientes. Evitar que el stock de ahorro fuese usado para reducir la
base imponible habría sido eficaz para reducir la eficiencia y habría eliminado la
necesidad de poner límites al beneficio. En el caso de las acciones se pudo haber
hecho por el simple expediente de limitar la franquicia tributaria a las acciones de
primera emisión. También en el ahorro financiero el stock pudo haberse excluido
del beneficio tributario exigiendo a los contribuyentes justificar sus inversiones,
lo que habría permitido excluir del beneficio a los depósitos financiados con aho-
rros existentes. Hubo, en consecuencia, una pérdida de bienestar por no evitar que
el beneficio tributario se extendiese al ahorro existente. En todo caso, es necesario
señalar que las franquicias señaladas sustituyeron incentivos al ahorro que eran
muy ineficientes, y en este sentido, generaron una ganancia de bienestar.
En efecto, previo a la introducción de las actuales franquicias tributarias
los dueños de acciones de primera emisión descontaban de la base del IGC el 20%
del monto invertido mientras ésta se mantenía en sus manos (además se podía
descontar, al menos, un 20% de los dividendos distribuidos). Asimismo, las perso-
nas que invertían en depósitos nominativos a plazos superiores a un año podían
excluir de su base imponible una cifra igual al 20% de su valor. Luego, el Estado
aseguraba a toda persona con una tasa marginal de 45% una rentabilidad anual de
9%, por sobre la tasa de interés del depósito o la rentabilidad que pudiese obtener
la empresa, respectivamente.  Por cierto, ello no era un acicate a invertir
eficientemente. Muchas veces el “ahorro” era financiado con deuda, por lo que
estas franquicias tenían un costo fiscal pero ningún efecto sobre el ahorro23.
23 Algunos bancos ofrecían una operación cerrada con un spread de 2%, es decir, el
contribuyente depositaba una suma igual a la que el banco le prestaba pagando un
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Otras formas de ahorro, además de los instrumentos financieros y la com-
pra de acciones,  también se sustraen de la base. En primer lugar hay que recordar
que el ahorro en fondos de pensiones, aunque con un límite, se puede restar de la
base del impuesto al ingreso. El ingreso correspondiente al arriendo de viviendas
DFL 2 o la imputación por el uso de la vivienda propia no está incluido en la base
del impuesto al ingreso, es decir, en estos casos se optó por excluir el ingreso que
genera el ahorro. Si bien el aporte de capital a sociedades que no cotizan en bolsa
no recibe beneficios tributarios, es necesario tener presente que, en general, las
personas con mayores ingresos crean sociedades de inversión, las que sólo pa-
gan el IGC al momento de hacer retiros.
Impuestos a las empresas.  La integración del impuesto a las personas con
el impuesto a las empresas es parcial, pues no se puede usar como crédito para el
IGC sólo el impuesto de primera categoría correspondiente a las utilidades no
distribuidas. Esta situación desincentiva la inversión financiada con utilidades
retenidas. Imaginemos que el contribuyente retiene utilidades en la empresa para
financiar una inversión con  rentabilidad r, y que al cabo de un año retira la utilidad
retenida y la generada por ésta con el fin de financiar consumo. Suponiendo que la
tasa marginal del IGC del contribuyente no cambia y es igual a t, para los propieta-
rios de  la empresa el costo unitario de la inversión financiada con utilidades
retenidas es (1-t+0,15), pues si bien evitan pagar el IGC no ocurre lo mismo con el
impuesto de primera categoría, cuya tasa es 15%. Por su parte, el beneficio unitario
de la inversión después de impuestos es (1-t)(1+r) + 0,15, pues el contribuyente
paga el IGC por todas las utilidades, pero usa como crédito el impuesto de primera
categoría pagado por las utilidades retenidas en el período anterior.  La expresión
anterior se puede reescribir como (1-t+0,15)(1+r) - 0,15r, lo que muestra el
desincentivo que existe a la inversión financiada con utilidades retenidas.
Las empresas tienen otras formas de financiar la inversión –emisión de
acciones y créditos— que no se ven afectadas por los impuestos. Imaginemos que
la inversión de un peso permite obtener al año siguiente ingresos netos por un
monto igual a (1+r) en moneda de igual valor. Luego, si la inversión es financiada
con créditos, el VPN unitario del proyecto después de impuestos es:
(1) VPN = (1-t)(r-r0)/(1+r0),
donde r0 es la tasa de interés. En consecuencia, el impuesto sólo afecta a las
utilidades supranormales, es decir a (r-r0), que como se ha visto son rentas, por lo
que el sistema tributario no tiene efecto negativo sobre la inversión financiada con
deuda. Además, el ahorro en el sistema financiero no está distorsionado (salvo
que se alcance el límite del beneficio tributario). Luego, el sistema impositivo no
distorsiona la inversión financiada con créditos. Un análisis similar se puede rea-
lizar para la inversión financiada con emisión de acciones, con la diferencia de que,
como hemos visto, puede existir un desincentivo a ahorrar en  acciones de empre-
sas debido a que los dividendos pagan el IGC.  Por cierto, donde existe una clara
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acciones sujetas al artículo 57 bis, pues en este caso el VPN unitario de una
inversión que al año genera un ingreso de 1+r es:
(2) VPN = (1 - t)(r - r0)/(1 + r0) - t,
Por su parte, los dos créditos que las empresas usan contra el impuesto de
primera categoría no se justifican, si su propósito es eliminar las distorsiones que
causa el sistema tributario. El primero permite rebajar del impuesto de primera
categoría un 4% del valor de la inversión en bienes físicos. Cuando la inversión
sobrepasa el límite de 500 UF, este crédito no incentiva la inversión, pero sí tiene
un costo fiscal. Cuando el límite no se alcanza, crea un sobreincentivo a la inver-
sión en bienes de capital, aun en el caso en que la inversión se financia con
utilidades retenidas. En efecto, en este caso el VPN de un proyecto financiado con
utilidades retenidas es24:
(3) VPN = [(1-t)(r - r0) -0,11r0 +  0,04]/(1 + r0),
Luego, para que el VPN sea igual a de la expresión (2) se requiere que
0,11r0 = 0,04, por lo que, salvo que la tasa de interés exceda de 36%, hay un
sobreincentivo a la inversión. Entre los años 1998 y  2001 el crédito no utilizado en
un período se podrá diferir para los años siguientes;  luego, se va a estar en la
situación en que este beneficio provee un estímulo excesivo a la inversión en
bienes físicos  (suponiendo que el excedente se usa en los años siguientes).
El impuesto territorial constituye un crédito para el impuesto de primera
categoría. Ahora éste es un pago al municipio por los servicios que entrega, por lo
que debiera tratarse como un costo y no como crédito contra el impuesto de
primera categoría. La reforma legal de 1998 adopta este criterio, pero sólo por un
período de cuatro años.  El crédito por donaciones culturales, educacionales y a
instituciones de educación superior es conveniente, salvo el hecho de que existen
indicaciones de que se abusa de ellos.  Como el donante recibe un crédito igual al
50% de la donación, a veces se declara un monto igual al doble de la transferencia,
de modo que para el "donante" no tiene costo alguno. Incluso las matrículas de
alumnos se pueden cancelar como "donaciones".
Impuesto al trabajo.  Comenzamos analizando el efecto que el sistema
tributario tiene en la acumulación de capital humano. El sistema tributario chileno
permite deducir de la base imponible del IGC el 7% del ingreso correspondiente a
la cotización obligatoria en salud, con un tope mensual de 4,2 UF.  Adicionalmente,
más del 50% del gasto en salud es financiado directamente por el Estado. Si bien
24 Hemos visto que el costo unitario de inversión con utilidades retenidas es (1-t+0,15) y
que el beneficio unitario de la inversión después de impuestos es (1-t)(1+r) + 0,15. Con
el crédito por inversión en bienes de capital físico, el costo unitario de la inversión se
reduce a (1-t+0,11) suponiendo que toda la inversión es en bienes de capital, de donde
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no permite deducir el gasto en educación que realizan directamente las familias, los
aportes que las empresas efectúan a través de sus departamentos de bienestar
para salud y educación de los hijos de sus trabajadores no se consideran rentas de
los beneficiarios25.   Asimismo, el gasto de las empresas en capacitación de sus
trabajadores constituye un crédito para el impuesto de Primera Categoría. Por otro
lado, la mayor parte de los estudiantes de educación básica o media estudian en
instituciones gratuitas, administradas por municipalidades o particulares, las que
reciben un aporte del Estado por cada estudiante matriculado. También el Estado
otorga préstamos blandos a los estudiantes de educación superior de escasos
recursos. Finalmente, las empresas pueden usar como crédito tributario las
donaciones que realizan a instituciones educacionales. Por ello, si en el sistema
tributario no existiese un desincentivo a la acumulación de capital humano éste
sería menor.
El problema con el impuesto al trabajo está en su alta tasa marginal máxima,
la que puede distorsionar en forma significativa la decisión ocio-trabajo. Más aún
si se considera que el impuesto el IVA también incluye en su base el ingreso del
trabajo26.   En el margen, un 53% del ingreso laboral que un contribuyente sujeto a
la tasa máxima destina a consumo se va en impuestos. Trabajos recientes de
Feldstein (1995a,b) indican que la oferta de trabajo en los EE.UU. es muy sensible
a la tasa impositiva. Si en Chile la oferta de trabajo fuese igualmente elástica, habría
que concluir que la pérdida de bienestar asociada a los impuestos que gravan al
trabajo es significativa. Pero los efectos sobre la oferta probablemente no han sido
tan significativos porque los contribuyentes han creado mecanismos para evitar la
alta tasa impositiva. Los trabajadores independientes crean sociedades, lo que es
legal, o dan boletas de terceros, lo que es ilegal. Asimismo, muchas empresas
realizan pagos a sociedades de sus ejecutivos. Probablemente la tasa efectiva es
mucho menor a la legal, con el agravante de los problemas adicionales que crea en
términos de costos y fiscalización.
Costo de cumplimiento y administración.  El impuesto al ingreso es bas-
tante complejo, lo que dificulta su administración, especialmente la fiscalización, y
aumenta el costo de cumplimiento de los contribuyentes. Si bien el costo de admi-
nistrar el sistema tributario es bajo —un 0,4% de lo recaudado— ello se debe a la
preponderancia de los impuestos indirectos. El impuesto global complementario,
probablemente el que involucra un mayor costo de administración y cumplimiento,
representó en 1997 sólo el 2,9% de la recaudación total. Asimismo, la estructura
tributaria estimula la creación de sociedades de inversión, que permite posponer el
25 Las empresas incluían las becas entregadas a los hijos de los empleados. Una interpre-
tación reciente de la ley por el SII restringió el beneficio a los estudios realizados por los
propios empleados. Un cambio posterior de la Ley no considera renta las becas otorga-
das a los hijos de los trabajadores, pero con un tope de 1,5 UTM mensual por estudian-
te.
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pago del IGC hasta el retiro de utilidades27.  Se han creado alrededor de 32.000 de
estas sociedades, lo que dificulta la administración tributaria. En efecto, aumenta
el número de contribuyentes, y facilita la elusión tributaria. Por ejemplo, los apor-
tes pueden ser realizados por un socio y los retiros por otro sujeto a una menor
tasa tributaria. Por otro lado, los contribuyentes deben incurrir en el costo de crear
y mantener dichas sociedades.
La fiscalización del destino de las utilidades no distribuidas, ya sea en
sociedades de inversión u otro tipo de empresas, es difícil. Por ello, no es de
extrañar que la tasa de evasión en el impuesto a la renta de las empresas sea
elevada. Jorrat y Serra (2000) estiman el incumplimiento en el Impuesto Primera
Categoría comparando la recaudación efectiva con una estimación de la recauda-
ción potencial del impuesto.  Esta última se estima realizando diversos ajustes al
Excedente de Explotación del Sistema de Cuentas Nacionales. Las estimaciones
para 1997 indican una evasión del orden de $604.223 millones, lo que representa un
41,7% de la recaudación teórica. Además, la elevada tasa máxima del impuesto a las
personas naturales es un incentivo a la evasión, aunque no existe medición de ésta
que permita corroborarlo.
4.3 Equidad del sistema
El propósito del sistema tributario chileno es, a grandes rasgos, financiar el
gasto público minimizando los costos de recaudación. Por esta razón, el aspecto
distributivo no es central. Si bien la tasa marginal máxima del impuesto a la renta es
45%, los impuestos de tasa progresiva (segunda categoría e IGC) sólo recaudan el
9,7% del total. Por su parte, Engel, Galetovic y Raddatz (1998) encuentran que la
carga tributaria de los distintos deciles de la población es similar y está en torno al
15% de los ingresos. No sólo la participación del impuesto a la renta en la recauda-
ción total es relativamente baja, sino que los impuestos que gravan productos
suntuarios tampoco son muy relevantes, representando sólo el 0,4% de la recau-
dación total, y el IVA se aplica con tasa única y escasas exenciones. Sólo la exen-
ción que favorece al transporte de pasajeros se explicaría por razones distributivas:
su gravamen tendría un efecto significativo sobre el ingreso de los más pobres.
La equidad horizontal del sistema impositivo tampoco es alta.  De acuerdo
a estimaciones del SII, la tasa media sobre el ingreso devengado para los trabaja-
dores dependientes con un ingreso mensual de 6,5 millones de pesos es 35%,
mientras que en el caso de los empresarios es aproximadamente la mitad. La dife-
rencia de tasas entre trabajadores dependientes y empresarios se debe a que estos
últimos ahorran un componente mayor de sus ingresos y tienen mayores facilida-
des para excluir de su base imponible las utilidades reinvertidas.
27 Las sociedades sujetas al artículo 14 bis incluso posponen el pago del impuesto de
primera categoría hasta el retiro, pero no son un vehículo de ahorro muy apropiado
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5. PROPUEST A  DE REFORMA
Sobre la base del análisis de la sección anterior se proponen diversos
cambios que aumentarían la eficiencia del sistema tributario. La primera sugerencia
es reemplazar el actual incentivo al ahorro en instrumentos financieros por la sim-
ple exclusión de los intereses de la base imponible. Este cambio simplificaría la
estructura tributaria sin afectar su eficiencia.
Respecto a las inversiones en empresas, la proposición es que las empre-
sas paguen una tasa única sólo por las utilidades distribuidas a sus dueños, sea en
la forma de retiros, dividendos, etc., y que los dueños no incluyan en su base
imponible las utilidades distribuidas por las empresas. Las personas naturales
tendrían derecho a descontar de su base tributaria aportes de capital a las empre-
sas, el que deberían incluir en la base imponible al momento de retirarlo28.  De este
modo, la inversión en empresas financiadas vía emisión de capital o utilidades
retenidas no estaría distorsionada. Por otro lado, se eliminaría el crédito tributario
correspondiente al pago de las contribuciones –el que pasaría a ser un costo— y
a las inversiones en capital físico. Estos últimos cambios no serían suficientes para
compensar la reducción en la base imponible del impuesto a las empresas, por lo
que habría que aumentar la tasa para mantener la recaudación.
Ahora, gravar sólo las utilidades distribuidas crearía problemas de fiscali-
zación. Por ejemplo, las empresas podrían usar las utilidades retenidas para realizar
préstamos a personas naturales relacionadas a tasas inferiores a las de mercado.
Por ello, una alternativa es que la base tributable de las empresas sean los flujos de
caja, los que coinciden con las utilidades distribuidas cuando estas últimas se
usan exclusivamente para financiar inversión. En este caso el control es más fácil
porque sólo quedan exentas del impuesto aquellas utilidades que efectivamente
son reinvertidas.  Sin embargo, el impuesto a los flujos de caja tiene dos inconve-
nientes. Primero, las instituciones financieras, cuya principal fuente de ingresos es
el diferencial entre la tasa de colocación y la tasa de captación, están prácticamen-
te exentas del impuesto. Segundo, el Estado debe pagar al contribuyente el crédito
fiscal en aquellos años cuando el flujo de caja es negativo como resultado de
inversiones financiadas con deuda.
Por las razones anteriores, McLure y Zodrow (1996) han propuesto expan-
dir la base del impuesto a los flujos de caja para incluir las transacciones financie-
ras, en cuyo caso el pago de intereses y del principal de un préstamo, así como los
préstamos otorgados, serían deducibles. Por otro lado, la empresa incluiría en su
base imponible los intereses ganados, el endeudamiento del período y los présta-
mos que le son cancelados. Un potencial problema del impuesto híbrido es que, al
igual que en un impuesto que grave las utilidades distribuidas, las empresas pres-
ten a personas naturales con tasas de interés inferiores a las de mercado. Por ello,
McLure y Zodrow (1996) proponen que los préstamos que las empresas realicen a
28 En el caso de las acciones se restringiría a la compra de acciones emitidas a partir de la
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entidades no financieras no se deduzcan de la base imponible (y que no se incluya
el principal en la base cuando es devuelto), pero que los intereses sí estén inclui-
dos.
Asimismo, se debiera reducir la tasa máxima del impuesto al trabajo, la que
en ningún caso debiera exceder la tasa máxima del impuesto a los flujos de caja. En
otro trabajo (Serra, 1998) he estimado de manera preliminar que un impuesto a los
flujos de caja de 26% más un impuesto al trabajo con los mismos tramos actuales,
pero una tasa marginal máxima de 26%, permitiría recaudar una cantidad similar a la
que se obtiene con el actual impuesto al ingreso (Serra, 1998).  Ahora, si la tasa que
grava los flujos de caja fuese de 30%, se podría adicionalmente reducir la tasa
marginal del impuesto al trabajo de cada tramo en más de 50%, con lo cual la tasa
máxima no excedería de 12,5%.
De igual forma, el sistema tributario debiera permitir la exclusión de la base
imponible del gasto de las familias en educación, o al menos parte de éste. Sustraer
de la base imponible todo el gasto en educación básica y media puede tener un
elevado costo y prestarse para abusos. Por ello, el beneficio a la educación se
podría restringir al pago de la colegiatura en colegios cuyos aranceles no excedan
de un cierto monto. En el caso de la educación superior financiada con créditos, se
debiera permitir excluir de la base imponible el pago del principal y los intereses del
préstamo.
Con estos cambios, la complejidad del sistema tributario disminuiría en
forma considerable.  En primer lugar, el número de personas obligadas a declarar el
impuesto personal (IGC) se reduciría fuertemente. En efecto, sólo realizarían una
declaración anual de impuestos quienes tuviesen dos o más empleadores, quisie-
sen descontar gastos en educación, recibiesen honorarios o hubiesen realizado
aportes o retiros de capital a empresas (incluyendo la compra y venta de acciones).
Las empresas también se verían beneficiadas, pues la contabilidad necesaria para
calcular el IFC es mucho más simple que la requerida para el impuesto a las utilida-
des, pues no necesita valorar inventarios ni depreciar activos fijos. También con
las reformas propuestas se podría esperar la desaparición de las sociedades de
inversión.
En consecuencia, los cambios sugeridos disminuirían el costo de cumpli-
miento de los contribuyentes y facilitaría la fiscalización del impuesto. Sin embar-
go, un potencial inconveniente de la reforma propuesta es la eventual pérdida de
la información usada para seleccionar contribuyentes a fiscalizar, que es de gran
efectividad. Actualmente el SII contrasta el ingreso declarado por el contribuyente
con las inversiones que realiza. Sin embargo, nada impide que el  SII siga solicitan-
do información a las empresas sobre dividendos repartidos o retiros de socios, así
como a las instituciones financieras sobre los intereses pagados. Con esta infor-
mación, más aquélla de sueldos, salarios y honorarios se podría construir el ingre-
so de cada contribuyente y con ello generar el indicador correspondiente.
La mayor facilidad para fiscalizar a los contribuyentes debiera redundar en
una menor tasa de evasión. Una segunda propuesta tendiente a reducir la evasión
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para satisfacer las necesidades del país y que obligue al gobierno a no exceder
dicha recaudación.  En este contexto, menores tasas de evasión se traducirían
necesariamente en bajas en las tasas impositivas.  Esta relación directa tendría un
efecto positivo sobre el valor que la sociedad da al cumplimiento tributario, pues
haría mucho más evidente que cuando un contribuyente evade, su carga tributaria
debe ser asumida por los demás ciudadanos. La disminución de la evasión mejora-
ría la equidad vertical del sistema, pues la complejidad de éste facilita la evasión
especialmente de las personas de mayores ingresos. Los cambios sugeridos tam-
bién aumentarían la equidad horizontal del sistema. Todos los contribuyentes,
independientemente de su actividad, tendrían acceso al mismo tratamiento tributa-
rio.
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